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Kan medborgardialoger starka den
representativa demokratin?

MARTIN KARLSSON

Oppen dialog mellan medborgare och politiker i viktiga samhillsfragor ir
ett vida omslutet ideal i dagens svenska lokaldemokrati. Samtidigt menar
kritikerna att det finns stora risker med kommunernas satsningar pa
politiskt deltagande och medborgardialog. Pa vilka grunder kan vi anta att
medborgardeltagande och dialog kan starka den representativa demokratin?
Detta kapitel fokuseras pa relationen mellan medborgardialoger och den
representativa demokratins etablerade institutioner.

Medborgardialog ar en ung svensk term som namnger praktiker vilka har
forekommit under en lang tid och i manga delar av virlden.! Medborgar-
dialoger innebir olika former for medborgares politiska deltagande som
initieras och styrs av offentliga aktorer och institutioner. Dessa ar
deltagandeformer som existerar vid sidan om de etablerade demokratiska
praktikerna, sd som allminna val och partiengagemang. Siledes utgor
medborgardialoger alternativa former for politiskt deltagande och
kommunikation mellan foérvaltning, politiker och medborgare vid sidan av
de etablerade politiska institutionerna. Indikationerna 4r flera pd att olika
former av lokala medborgardialoger 4r ett vida spritt fenomen bland
svenska kommuner. Enligt Sveriges kommuner och landsting har samtliga
kommuner genomfort nidgon form av medborgardialog (SKL 2009). Bara
under 2007 rapporterade 91 % av Sveriges kommuner till Statistiska
centralbyran att de arrangerat si kallade medborgarrad, en form av
medborgardialog dir ndgon grupp av medborgare i kommunen, ofta dldre
eller ungdomar, samlats for att diskutera kommunala fragor.?

I den hittills storsta kartliggningen av svenska kommuners arbete for att
starka och utveckla den lokala demokratin, genomford 2002, identifierades

! Benamningarna har varierat 6ver tid och mellan olika linder. Aven inom Sverige
har begreppen varit flera, demokratiutvecklingsprojekt, demokratiexperiment,
aktiveringens politik, demokratipolitik och under de senare dren i allt storre
utstrickning, medborgardialog. Aven om det finns betydande skillnader i
tyngdpunkt och fokus mellan dessa begrepp dr de gemensamma dragen
overvagande.

2 SCB:s demokratistatistik 2008, huvuddelen av de kommuner som inte rapporterat
ndgra medborgarrad bestod dessutom av kommuner som inte deltog i studien,
vilket mojlighen kan innebara att det egentliga antalet dr dnnu hogre.
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over 3000 genomforda projekt (Gilljam, Jodal och Cliffordsson 2003).
Dessa projekt kunde handla om allt fran att ©ka medborgarnas
tillganglighet till information till att genomféra omfattande radslag bland
kommunens medborgare. Den omfattande spridningen av medborgar-
dialoger tyder pa att denna praktik utvecklats fran en experimentell forsoks-
verksamhet (Montin 1998) till en giangse praktik i den lokala demokratin.

De forvintade fortjansterna med dessa projekt dr flera. Medborgardialoger
genomfors bland annat med motiven att: hantera komplexa politiska
problem, stirka medborgarnas politiska fortroende, aktivera medborgarna
till politiskt deltagande, involvera uteslutna grupper i samhillet samt att
marknadsféra kommunen. Medborgardeltagande kan ses som en “allt-i-
alloverksamhet” i dagens lokaldemokrati. Samtidigt ar skeptikerna flera och
deras kritik hard. Magnus Dahlstedt, statsvetare med intresse for svensk
demokratipolitik menar att praktiker sa som medborgardialoger kan utgora
en storre fara for demokratin dn de problem som de forsoker losa
(Dahlstedt 2009:202). De tva svenska statsvetarna Mikael Gilljam och Ola
Jodal drar slutsatsen att Demokratisatsningarna har misslyckats och
deltagardemokratin har forsvagats” (2006:225).

I detta kapitel skall vi forsoka utrona vari medborgardialogernas fraimsta
potential och risker ligger. Nyckelfrigan i sammanhanget ar sjilvfallet
huruvida dessa medborgardialoger kan stirka demokratin, eller om de
tvartom utgor ett hot mot densamma. Forskningslaget ar fortfarande svagt
niar det giller att forstd medborgardialogers funktion och fortjanster.
Framforallt har forskningen dominerats av fallstudier av enskilda projekt.
Denna forskning har visat pd saval framgangrika som problemfyllda
exempel, men inte lyckats klarligga ndgra tydliga generella tendenser.
Denna text dmnar bidra till forstdelsen av medborgardialogernas
mojligheter och risker genom att erbjuda en genomgiang av tidigare
forskning samt redovisa resultat frin en undersokning bland svenska
kommunpolitiker.

Fokus sitts hdr pa relationen mellan medborgardialoger och valda politiker
i den svenska demokratins utveckling under det senaste halvseklet for att
synliggora vari behovet av en utbyggd dialog med medborgarna grundar sig.
Darefter beskrivs de framsta argument mot medborgardialoger som
kritikerna framfor. Utéver denna genomgang av forskningens perspektiv
och lardomar relateras dven dessa tva teman till svenska kommunpolitikers
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asikter. Vad finner svenska kommunfullmaktigeledamoter for potential och
problem med medborgardialoger?

Politisk representation i kris?

Den representativa demokratins grundliggande idé ar att medborgarna
overlater sin rdtt att fatta beslut i gemensamma angeldgenheter till
representanter genom dterkommande fria val. Hur relationen mellan viljare
och representanter sedan ter sig mellan valen har diskuterats och varierat
under den representativa demokratins historia. I Sverige framhalls idag ett
ideal om en mycket nira och kommunikativ relation mellan viljare och
valda, inte minst i den lokala demokratin. Dagens kommunikation sker pa
en mingd olika arenor. Sd har det dock inte alltid varit. Den svenska
demokratin har framforallt karakteriserats av ett mycket starkt partisystem.
Politiska partier har traditionellt varit den centrala institutionen for
organiseringen av den lokala politiska representationen i Sverige. Alla
kandidater i de allminna valen nomineras av partiféreningarna och
samtliga valda representanter ir organiserade i partigrupper. Aven politiskt
deltagande har i Sverige traditionellt kanaliserats genom de politiska
partierna, och statliga insatser for att stirka det medborgerliga politiska
deltagandet har dven det tagit formen av stod till partiernas verksambhet.
Kort sagt har partierna utgjort den sjalvklara arenan for bade politisk
representation och politiskt deltagande.

De politiska partiernas stillning bland medborgarna har dock fordndrats
drastiskt under det forra seklets andra hilft. Inte minst har parti-
medlemskapets omfiang minskat. Aven valdeltagandet har sjunkit, dock fran
en i internationella jimforelser mycket hog nivd. Den kanske mest
problematiska utvecklingen for partidemokratin dr dock den sjunkande
trenden avseende viljarnas partiidentifikation. I samband med valet 1960
berdknades en majoritet av de svenska vidljarna kidnna en stark
identifikation med ett politiskt parti. Darefter har utvecklingen i
medborgarnas partiidentifikation varit kraftigt negativ. Forutom en svag
upphdmtning under 1970-talet har partiidentifikationen alltsd gradvis
forsvagats. Vid valet 2006 var andelen starka partianhingare 16 % av
viljarna.

Det dr dock inte denna utveckling ensamt som star for den stora
utmaningen for partidemokratin. Partiidentifikationens nedgang har skett i
takt med en forstirkning av partiidentifikationen bland véara fortroende-
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valda politiker. Sedan den forsta undersokningen av svenska
kommunfullmiktigeledamoters  syn  pa  sitt uppdrag som politiska
representanter 1968 har andelen sa kallade partirepresentanter successivt
okat. Med partirepresentant menas en politiker som vid en intressekonflikt
mellan sin egen vilja, viljarnas uttryckta dsikt 4 ena sidan, och parti-
gruppens position skulle rosta i enlighet medpartigruppen. Ar 1968
uttryckte 24% av de svarande politikerna att skulle rosta efter parti-
gruppens instruktion. Ar 2007 var denna andel dubbelt s stor, 48% av de
tillfragade.

Figur 1. Partiidentifikation bland vdiljare och partirepresentation bland
kommunfullmdiktigeledamaoter i Sverige 1956-2008.
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Kommentarer: Figuren redovisar resultat fran SCB:s valforskningsprogram 1956 —
2006 gillande graden av partiidentifikation bland valjarna, samt resultat fran en
rad undersokningar bland fullmiktigeledamoter i Sverige 1968 — 2008, resultaten
fran dessa finns samlade i Gilljam, Karlsson & Sundell 2010.

Detta skapar en situation dar en allt storre andel fortroendevalda politiker
styrs av partiidentiteter som de i allt mindre utstrackning delar med sina
viljare. Hiri ligger den ett av den representativa demokratins problem och
medborgardialogernas mojliga spelrum. I en tid da partiernas férmdga att
representera medborgarnas intressen forefaller vara rekordldg och
politikernas foljsamhet efter partilinjen rekordhog, ar behovet av alternativa
kanaler for dialog mellan viljare och valda stort.
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Medborgardialogens majliga funktioner i den representativa demokratin
Forskningen som fokuserat pa alternativa kanaler for politiskt deltagande
inom den representativa demokratin har identifierat ett antal situationer dar
inspel fran aktorer utanfor de politiska partierna dr av extra stor vikt. Det
kan handla om:

- Fragor som inte ar partipolitiserade. Det vill siga sma fragor som galler
mycket avgriansade grupper av medborgare men ocksa storre fragor som
inte dr ideologiskt priglade. Gillande dessa fragor fungerar inte parti-
representationen som garant for folkviljans styre. Istillet sitter
medborgarna, eller grupper av medborgare, pd en kompetens i dessa
fragor som inte politikerna har. Detta ger skal att undersoka vad
medborgarnas asikter genom alternativa vidgar alternativt att bjuda in
medborgarna att mer aktivt delta i beslutsprocessen.

- Fragor dir medborgarnas asikter starkt skiljer sig fran partiernas. Det
ska uppfattas som en varningsklocka for den representativa demokratins
institutioner att deras asikter drar ivdg fran viljarbasen. Det sjalvklara
svaret ar inte att lita medborgarna ta 6ver beslutanderitten, men att
genom deltagandeprocesser undersoka vad asiktsklyftan bestar i for att
mojliggora en bittre representation (Coleman 2005). Malsdttningen for
politisk representation bor vara att undvika att finna sig sjalv i konflikt
med sina viljare. Representanter bor darfor striva efter att lyckas
motivera sina standpunkter utifrdn viljarnas intresse, eller lita sig
paverkas av medborgarnas argument om sina intressen (Pitkin
1967:109f1.)

- Lasta lagen i partipolitiken. Alternativa demokratiska praktiker som
inbjuder en bredare vidd av aktorer har fordelen att de inte ar
impregnerade av samma institutionella logiker och ldsningar som de
etablerade politiska eliterna. Detta gor alternativa procedurer lampliga
dd de etablerade institutionerna (kanske framforallt partierna) har
hamnat i ett ldge dir det ar svart att komma till beslut. Nya perspektiv
kan erbjudas; alternativt kan beslutsmakten delas med medborgarna
(Fung 2006, Wiersinga 2010).

Exemplen ovan gailler alla situationer da alternativa procedurer for att
skapa dialog mellan de etablerade politiska aktorerna och samhaillets
medborgare kan vara funktionella for att ligga grunden for mer legitima
och kvalitativt underbyggda beslut. Medborgardialogerna bidrar i dessa
situationer med perspektiv som annars riskerar att utelimnas fran politiken.
Hur upplevs da detta behov bland vara fortroendevalda? Anser de att ”sjalv
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ar baste driang” eller ser de en potential i medborgardialoger for att stirka
politiska beslutsprocesser?

For att undersoka svenska kommunpolitikers instillning till medborgar-
dialoger har en enkitstudie genomforts i tva grupper av svenska kommuner.
Deltog gjorde dels fullmiktigeledamoter i de kommuner som varit mest
aktiva nar det giller att genomféra olika typer av dialogprojekt (pionjirer)
samt de kommuner som genomfort allra minst av denna vara (avvaktare).
En analys av denna jamforelse ger oss mojligheten att se huruvida
attityderna till medborgardialoger skiljer sig i dessa grupper eller inte. Leder
egna erfarenheter av medborgardialoger i att kommunpolitiker blir mer eller
mindre positivt instillda till dessa praktiker?

Studien visade med stor tydlighet att det finns ett starkt stod for att lata
medborgarna fa en mer aktiv och betydelsefull roll i lokalpolitiken. 85% av
de tillfrigade kommunfullmiktigeledamoterna tillstod detta. Kommun-
fullmiktigeledamoter ombads dven ange vilket av fem olika argument for
att Oka medborgarnas deltagande i lokalpolitiken de uppfattade som
starkast. I bdda de undersokta kommungrupperna var stodet som starkast
for att involvera medborgarna som ett sitt att grundligga bittre beslut.
Runt hilften av de tillfrdgade i bdda grupperna angav detta som den
fraimsta anledningen att 6ka medborgarnas deltagande. Detta argument for
att oka medborgardeltagandet i lokalpolitiken kan sagas innefatta kdrnan i
de tre funktioner for medborgardialog som diskuterats ovan. Det handlar
om att framhalla medborgardialogens instrumentella potential att stodja
beslutsfattandet. Detta snarare dn att skapa effekter bland deltagarna eller
sa som okade kunskaper bland medborgarna eller att tillfredstilla
omgivningens forvantningar.

Tabell 1. Framsta anledningen till att 6ka medborgarnas deltagande i lokal-
politiken, enligt svenska kommunfullmdiktigeledamdoter.

Pionjarer Avvaktare
Grundligga bittre beslut 49% 55%
Oka medborgarnas kunskaper 17% 17%
Okat fortroende 11% 18%
Okad rittvisa* 11% 6%
Tillfredsstilla omgivningens forvintningar* 11% 4%

Kommentarer: Antalet respondenter = 187, 100 i pionjargruppen och 87 i
avvaktargruppen. Inga uppmatta skillnader mellan grupperna ar statistiskt
signifikanta. I tabellen redovisas avrundade procentsatser.
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Det verkar med andra ord vara en vida spridd uppfattning bland politiker i
savil kommuner som redan genomfoér omfattande arbete med medborgar-
dialoger och i kommuner som av nigon anledning avhaller sig fran detta,
att medborgarnas deltagande framst kan stdarka kvaliteten i politiska beslut.
Resultaten tyder inte pa att tron pa deltagandets potential for att grund-
ligga goda beslut minskar av att fi praktiska erfarenheter av medborgar-
dialoger. Den differens som syns i tabellen i andelen som angivit besluts-
potentialen som frimsta anledning (6 procentenheter lidgre i pionjir-
gruppen) ar inte statiskt sikerstilld. Sammantaget tyder denna under-
sokning pa att varderingen av medborgardialogers potential for att grund-
ligga goda beslut kvarstar dven i de kommuner som har mest erfarenheter
av sddana processer.

Kritiken mot medborgardialoger

Det dr inte kvaliteten i de beslut som foregatts av medborgardialoger som
oroar dess starka kritiker. Den grundliaggande och viktiga kritik som dessa
roster vill fora fram handlar istdllet om den politiska jamlikhetens forsorg
som man ser hotad i talet om nya forindrade former for deltagande. Den
oro som framhalls av kritikerna ar att alternativa former for deltagande dir
ett fatal medborgare ges 6kade mojligheter att paverka den lokala politiska
agendan, innebir en okad politisk ojamlikhet. Hiar framhalls de allminna
valens mojligheter att involvera alla (rostberdttigade) medborgare i
samhillet och ge dessa lika stort inflytande som den viktigaste praktiken for
den politiska jamlikheten. Statsvetarprofessorn Mikael Gilljam uttrycker
den centrala invandningen pa foljande vis:

Om det 'lagbundna' monstret i det politiska deltagandet bestdr — med val-
deltagande som den mest jamlika formen for politiskt inflytande — kommer
varje forflyttning av makt och inflytande 6ver det gemensamma besluts-
fattandet fran valdemokratin till deltagardemokratin att innebdra en
forsamring av den politiska jamlikheten. (Gilljam 2003:204)

Aven forskare som stiller sig positiva till alternativa praktiker for
deltagande och lokala demokratisatsningar hiller med om denna kritik;

Det tyngsta argumentet mot deltagardemokrati ar att den politiska
jamlikheten hotas. De som redan har stora politiska resurser kommer att
tillskansa sig mer makt genom att de far ett tolkningsforetride i sddana
organ dir de parlamentariska besluten skall preciseras och tillimpas. (Amna
2003:116)
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Inventeringen av svenska kommunpolitikers syn pa medborgardialoger
pavisar att risken for politisk ojamlikhet i samband med medborgardialoger
ar uppmirksammat dven av politikerna.

De undersokta kommunfullmiktigeledaméterna i bida kommungrupperna
upplever riskerna for den politiska jamlikheten som den framsta negativa
konsekvensen med okat medborgerligt deltagande i kommunpolitiken. Strax
under hilften av de tillfrdgade upplever detta som en potentiell risk med att
o0ka medborgarnas deltagande mellan valen. Inte heller i denna jamférelse
ser vi nagra signifikanta skillnader mellan de tvd kommungrupperna.
Riskerna for den politiska jamlikheten uppfattas alltsd varken som storre
eller mindre i kommunerna dar flest medborgardialoger har genomforts.

Tabell 2. Upplevda negativa konsekvenser kopplade till omfattande
medborgardeltagande, bland svenska kommunfullmdktigeledamoter.

Ett omfattande medborgerligt deltagande i politiken... Pionjarer ~ Avvaktare
...kan leda till politisk ojamlikhet 48% 45%
...kan leda till en mindre effektiv demokrati 26% 30%
...kan leda till onodiga konflikter 23% 28%
...utgor ett hot mot de politiska partierna...? 11% 14%
Minst en av de ovanstdende 57% 55%

Kommentarer: Antalet respondenter = 181, Pionjarer 98, avvaktare 83. Tabellen
redovisare avrundade procentsatser. Statistiskt sakerstdllda skillnader ar markerade
med *(90% sikerhetsniva).

Bilden som skisseras ovan tyder pa en djupgaende problematik kopplad till
medborgardialoger. Men foresprakarna for olika former av dialog mellan
viljare och valda vid sidan av valen lagger sig inte platt infor denna kritik.
Dels pekar man pa empiriska studier som visar att politiska organs formaga
att representera alla medborgares asikter i ett samhille stirks av ett aktivt
deltagande, dven om detta dr utstracke till ett fatal (Wohlgemuth 2006,
John 2007). Foresprakarna uppvisar dven en storre tilltro till mojligheterna
att fostra solidaritet bland de medborgare som deltar i dialoger och menar
att det politiska deltagandet fostrar ett stirkt ansvarstagande for de
gemensamma angeldgenheterna. Kritikerna a4 andra sidan uppvisar en mer
avmitt instillning och uttrycker farhdgan att deltagarna kommer att fora
fram sina privata intressen i forsta hand.

3 ...och den representativa demokratin
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Kan medborgardialoger starka den representativa demokratin?

Var lamnar oss da denna genomgéing vad giller sjilva knickfragan, om
medborgardialoger kan stiarka den representativa demokratin? Vi har i detta
kapitel diskuterat situationen for den representativa demokratin idag och
synliggjort ett antal mojliga funktioner som medborgardialoger skulle
kunna fylla. Men vi har ocksa konsumerat kritikernas framsta argument
mot medborgardialoger och inventerat attityderna bland svenska kommun-
politiker. Forskningsgenomgangen ger oss darfor ett ambivalent intryck dar
behovet och den potentiella nyttan av utokad dialog mellan politiker och
medborgare framstir som stor, samtidigt som risken for Okad politisk
ojamlikhet och en forsvagning av partidemokratin dr éverhiangande.

Som vi ser i tabell 2 ovan sa finner en majoritet av de tillfragade politikerna
att det foreligger minst en potentiell negativ konsekvens med ett okat
politiskt deltagande och flertalet av dessa upplever den politiska jamlikheten
som hotad. Samtidigt ser manga den starkta potentialen for att fatta goda
politiska beslut di medborgarnas asikter dryftas genom alternativa vigar.
S4 vad blir den slutgiltiga domen? Skall svenska kommuner sitta stilla i
baten och acceptera en forsvagad representation av medborgarnas asikter
men en fortsatt stark politisk jamlikhet eller skall man viga satsa pa nya
men potentiellt riskabla former for att samla asikter, varderingar och
kunskaper for den politiska processen?

En viktig reflektion bor goras dd man tar stillning till dessa fragor. Man
bor fundera noga pa vilka de forestiende alternativen egentligen Aar.
Politiker och medborgare har sjalvklart kommunicerat dven mellan valen
under hela demokratins historia. Medborgare har dessutom alltid forsokt
paverka politiska beslut genom aktioner, organisering och kontakter med
fortroendevalda.* Det kvalitativt nya och annorlunda med medborgar-
dialogerna utstracker sig endast till systematiseringen av dialogen mellan
medborgare och de politiska institutionerna. Genom medborgardialoger

* Redan Edmund Burke, en av de allra viktigaste politiska tinkarna for den
representativa demokratin, malar i sitt beromda tal infor valjarna i Bristol 1774 till
bilden av en aktiv kommunikation mellan viljare och valda. Burke argumenterar i
sitt tal for att representanterna inte blint skall lata sig styras av viljarnas uttryckta
vilja och franga sitt eget fornuft. Mikael Gilljam, David Karlsson och Anders
Sundell (2010) ger tva Svenska exempel pa aktivt medborgardeltagande mellan
valen, dels under debatten innan riksdagens omrostning in ATP-fragan 1959 och
dels under sommaren 2008 da den si kallade FRA-lagen skulle behandlas i
riksdagen.
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skapas ramar att forhdlla sig till och kunskapsprocesser om hur dessa ramar
for dialogen fungerar. Dessutom ger medborgardialogerna o©kade
mojligheter for den representativa demokratins institutioner att styra
dialogens utformning och inverkan. Detta ir tva faktorer som, trots att de
ar behaftade med egna problem’, snarare okar an minskar mojligheterna till
att gora medborgardialogen till en del av den representativa demokratin.

Dessutom oOkar politikernas och forvaltningens mojligheter att styra
dialogen i en riktning dar de potentiella problemen med minskad politisk
jamlikhet hanteras. Rekryteringen av deltagare till medborgardialoger kan
aktivt verka for att involvera grupper av medborgare som ir representativa
for hela lokalsamhillet (Fishkin 1995) eller specifika grupper som annars
sdllan kommer till tals i det politiska samtalet (Coleman 2004). Dessa
mojligheter dr avsevart mindre da dialogen mellan medborgare och politiska
aktorer utanfor partiernas hign begriansas till spontana kontakter och
intressegruppers aktiviteter riktade mot politikerna.

”valdemokrati” som medborgardialogernas
kritiker vager medborgardialogerna mot nagonsin existerat kan pa goda
grunder ifragasittas (Holmstrom 2008, Isaksson 2010). Medborgare

Huruvida den rena sd kallade

forsoker paverka politiken dven under de 1458 dagar som passerar mellan
tva val och politiker talar med medborgare dven mellan valrorelser. Siledes
foreligger valet mellan mojligheterna att antingen forsoka skapa former for
dialog som gar att styra mot hogre jamlikhet och effektivitet eller att inte
gora det. Vi kan dock inte vilja en demokrati dir endast valresultatet
formar politiken.

Med detta ar inte sagt att medborgardialoger som praktiker i sig ar befriade
fran svarlosta problem vilket Sedelius och Astréms kapitel i denna bok ger
ett gott exempel pa. Att utforma en fungerande dialog mellan viljare och
valda ar allt annat 4n liatt och manga projekt lyckas inte uppnd sina
malsattningar. Att som kommun vilja att paborja ett arbete for att stirka
den representativa demokratin genom medborgardialoger ar att ge sig in i
ett komplicerat projekt som involverar en rad olika institutioner och aktorer
med skilda intressen.

S Manga fallstudier diribland Sedelius och Astroms kapitel i denna bok, pekar pa
problem med en stark styrning och begransning av medborgardialoger fran valda
politiker.
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